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Sammanfattning

Sammanfattning

Boras Stad tillimpar sedan ett antal ar en sektorsorganisation som ersatte den
tidigare stadsdelsorganisationen. Rapporten fokuserar pa resursfordelning-
eniBoras Stad och studien har som syfte att finga resursférdelningen under
de aktuella férutsittningar som rader. Studien har ocksa ambitionen att bidra
till kunskap om resursférdelningens rollirelation till andra styrningsinitiativ
som pagar i kommunen.

Analysen dr inriktad mot resursférdelningens principer, praktik, funktio-
nalitet och effekter i relation till verksamhetens mal, kontext och styrning.
Boras Stad tillimpar en modell f6r resursfordelning som kan beskrivas som
traditionell. Férdelningen sker genom att ramar faststills for nimnderna.
Modellen f6r resursfordelning féljer saledes principen om anslagsfinansie-
ring. Sammantaget observerar vi en vil etablerad resursallokeringsprocess
som sker med en betoning pa totalkostnadskontroll och viss forsiktighet. Det
konstateras att resursfordelningen ir stabil, konsekvent och decentraliserad.
Vi observerar en stark hierarkisk integration av ekonomistyrningen i en snav
bemirkelse. Att det dr relevant att tala om ekonomistyrning i en sniv bemir-
kelse beror pa att relationen mellan ekonomi och verksamhet dr svag och mal,
uppdrag och fokusomraden som formuleras av fullméktige beskrivs som “pa-
rallella” till och frikopplade fran budgetprocessen.

I rapportens avslutande del lyfts nagra risker fram med det etablerade sit-
tet att fordela resurser pd. Det handlar om risken att forlita sig pa informellt
politiskt ansvarstagande, risker med inkrementalism, risker med svag kopp-
ling mellan resursallokering och politiska mal i styrningen och risker med
kortsiktighet.

En diskussion fors ocksd om resursfordelningsmodellen som bygger pa
en traditionell anslagstanke rimmar med idéer om tillitsbaserad styrning och
ledning. Néagra aspekter forefaller stimma bittre 6verens dn andra ar ett kon-
staterande som gors.

Studiens ansats dr kvalitativ och bygger pa intervjuer med politiker,
tjanstemdn och forvaltningschefer, samt dokumentanalys av budgetdoku-
ment, drsredovisningar och styr- och ledningssystem. Studien f6ljer ett antal
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steg: kartliggning av befintlig modell, studie av faktisk tillimpning, kartligg-
ning av funktionalitet och effekter, och férdjupad analys av resursférdelning
irelation till 6vriga styrningspraktiker.



Bakgrund och utgéngspunkter

Bakgrund och utgangspunkter

Offentliga verksamheter sorteras in i den kategori som ibland refereras till
som budgetkopplade organisationer. Detta kontrasteras da mot marknads-
kopplade organisationer dir en central impuls i resursallokeringen kommer
ifran marknadens signaler. For den budgetkopplade organisationen ar det i
stillet beslut och organisering av resursfloden som avgor hur resurser alloke-
ras. Budgetprocessen intar dirmed en mycket central stillning i dessa orga-
nisationer.

Budgetens centrala stillning, vilket fér kommuner avspeglas i kommu-
nallagen, har gjort att uppligg for och praktiken kring budgetering tilldra-
git sig ett intresse over tid fran forskare. Olika modeller har testats och inte
sillan forefaller det gd mode i vad som anses vara det ritta och rimliga sittet
att fordela resurserna pa. Kritik mot budget som fenomen i organisationer
har inte heller saknats. En rimlig forklaring till den dterkommande kritiken
ar att budgeten har pekats ut som konserverande, himmande av effektivitet,
stuprorsorienterande och kortsiktighetsskapande (Bourmistrov & Kaarboe,
2013). En rad negativa effekter har dirmed tillskrivits budgeten.

Alternativa modeller for att arbeta med budget har ocksa lanserats och
lanseras. Den tidiga kritiken mot budgeten som konserverande och ledande
till det som inom budgetforskningen bendmns inkrementalism, det vill siga
att fa andringar gors mellan aren oavsett andrade behov, ledde till forsok med
sa kallad nollbasbudgetering. I stillet for att inget omprovades skulle nu allt
omprovas, varje ar. Nagot storre genomslag fick dock aldrig nollbasbudget.
Nir den behovsbaserade budgetpraktiken (ibland benimnd uppbyggnads-
budgetering) borjade kritiseras for att leda till expanderad och okontrollerad
kostnadsokning lanserades rambudgetering. Pa senare tid har f6rsok gjorts
att bade helt forsoka bortse fran budgetering och bérja arbeta med annat
(beyond budgeting) (Bourmistrov & Kaarbee, 2013) och att arbeta med
budgetering inte inom organisationer utan mellan (public value budgeting)
(Douglas & Overmans, 2020; Kastberg & Lagstrom, 2019). Idérikedom har
gitt hand i hand med att den ena efter den andra modellen lanserats och efter
ett tag inte heller visat sig erbjuda en I6sning pa alla problem.
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Syfte

I och med att inte bara budgetpraktiker utan ocksé den kontext budgeten
tillimpas i andras ar det viktigt att dterkommande belysa och diskutera olika
modellers for och nackdelar. Aven om den ideala budgetmodellen uppenbar-
ligen inte finns 4r det viktigt att stindigt skdrskada hur vil den modell som
tillimpas fyller sitt syfte och vilka eventuella negativa sidoeffekter som finns.
Det ar viktigt att forsoka fa till en god matchning mellan budgetpraktik, be-
hoviverksamheten och andra styrningsinitiativsom pagar (Malmi & Brown,
2008; Thomasson & Kastberg Weichselberger, 2020). Inte minst det senare
har i forskningen betonats som viktigt att belysa eftersom kunskapen pa detta
omrade brister (Otley, 2016).

Det dr mot denna bakgrund denna studie av Boras Stads resursfordelning
ska ses. Studien har som syfte att finga resursférdelningen under de aktuella
forutsittningar som rader. Varje kommun ér i sig unik, men erbjuder ock-
sa just darfor en majlighet till lirande. En granskning av resursférdelning-
en i Bords Stad skedde 2012 och fokuserade da hur resurser fordelades till
stadsdelarna och inom stadsdelarna. En sammanfattande slutsats var att:
”Sammantaget férefaller modellen dock fungera vil. Resurser fordelas enligt
principer som accepteras och upplevs som rittvisa och det gors pa ett kon-
sekvent sdtt.” I likhet med andra kommuner som haft likande organisation
och uppligg for resursfordelning hade just modellen for att allokera resurser
varit stabil 6ver en lingre tid. Tiden hade emellertid hunnit i kapp stadsdels-
organisationerna som i de flesta kommuner precis som i Boras avskaffades.
Dirmed forandrades ocksa forutsittningarna for resursfordelning.

Sedan 2017 tillimpas en sektorsorganisation i Boras Stad. I och med in-
forandet andrades ocksa resursférdelningsmodellen som tidigare fungerat i
den stadsdelsmodell som foregick sektorsorganisationen. Granskningen av
hur resurser férdelas i Boras Stad initieras mot bakgrund av att resursfordel-
ningen tidigare inte utvirderats. Det dr ddrfor angeldget att generera kunskap
om resursfordelningens funktionalitet, effekter och hur vil den utgor ett stod
for uppfyllande av verksamhetens mal. Trots att Boras foljt en trend i och med
atergangen till sektorsorganisering forefaller det saknas studier av resurs-
fordelningsmodeller i denna "nygamla” kontext. Primirt dr granskningen
inriktad pa de forvaltningar i Boras Stad som tidigare var organiserade som
stadsdelsnimnder. Ytterligare en faktor gor Boras Stad intressant att stude-
ra. Kommunen har som ménga andra anammat principer for styrning i linje
med det som kallas tillitsbaserad styrning och ledning (TBSL). Ekonomi-
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styrningens roll i relation till denna nya styrningskontext har inte belysts i
tidigare studier varfor det ir ett centralt tema att beforska (Siverbo, 2023).

Utgangspunkter

Det finns nagra centrala aspekter att framhdva i detta sammanhang som
formar en grund for uppligget av analysen. For det forsta bor styrmodeller
iforvaltningar ses iljuset av verksamhetens mal och ambitioner, och hur mo-
dellerna bidrar till att uppna dessa. De strategiska malen ska i en organisation
omsittas med hjilp av en systematiserad styrning, ibland kallad administra-
tiv styrning (Anthony, Johansson, & Samuelson, 1990). Resursallokeringen
ska dirfor stodja forverkligandet av beslut, mél och uttryckta ambitioner och
maste ocksé anpassas om dessa dndras.

For det andra ar det viktigt att bedoma resursférdelningsmodeller i rela-
tion till andra organisatoriska forutsittningar och styrningsinitiativ (Franco-
Santos & Otley, 2018). Allokeringsmodell och praktik bér stillas mot eko-
nomistyrningsprinciper och lednings- och styrningspraktiker i 6vrigt.
Styrmodeller fungerar inte isolerade och ibland kan andra initiativ antingen
forstirka eller motverka den avsedda styrningen. Det ar sarskilt viktigt att
uppmirksamma ansvarsforhillanden i samband med resursférdelning.

For det tredje bor en granskning av en resursfordelningsmodell ta hin-
syn till den ofta forekommande skillnaden mellan modellens formella upp-
byggnad och dess faktiska tillimpning. Det kan finnas betydande skillnader
mellan teori/modell och praktik (Meyer & Rowan, 1977). Detta ir viktigt att
uppmirksamma eftersom det kan innebira att formella principer inte om-
sitts i praktik. Det dr ocksa viktigt eftersom det innebir att den informel-
la ordningen antingen kan stodja eller motverka det formella ramverk som
finns. Det ar darfor centralt att beakta den samlade bilden av det formella och
informella samspelet.

Budget mer specifikt

Hittills har begreppen budget och resursallokering anvints omvixlande. Det
finns emellertid anledning att tydliggora begreppens innebérd. Budgeten
kan forstas som en process med flera dimensioner varav allokeringspraktiken
ir en. Utvecklingen 6ver tid har inneburit framfér allt att ett mer renodlat
synsitt pa budgetering som en allokeringsmekanism har kommit att atféljas
av ett styrnings- och ledningsfokus. Detta kan i sin tur ses som en del i ut-
vecklingen mot att ansvarsfragor kommit att under de senaste decennierna i
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storre utstrickning handla om att resultatet och effekterna av offentlig sektor
uppmirksammas i storre utstrickning.

Vid den offentliga sektorns forsta expansiva utbyggnadsfas fanns ett
starkt fokus pa allokeringsdimensionen. Ekonomi- och verksamhetsansvar
var delsistor utstrickning centraliserade, dels h6lls de separerade. Utférande
operativa verksamheter hade lite med finansiella prioriteringar eller beslut
att gora. I den starka kritik som vixte fram i och med 1980-talet kom tan-
kar om lokal utvecklad demokrati, decentralisering av beslutsfattande och
ett starkt rittighets- och individfokus att leda till omdanande av styrnings-
och ledingspraktiker samt former och fokus fér ansvarsutkriavande. For att
fanga de olika dimensionera av budgetering bor tre sidana uppmérksammas
(Douglas & Overmans, 2020):

Resursallokeringsdimensionen: Det handlar om fordelningen av resurser
till olika dndamal. Processen innefattar planering, prognoser och behovs-
bedomning. Politiker och forvaltningsledare anvinder denna process for att
resursmassigt ligga grunden f6r verksamhetsbeslut. Budgetbeslut kommuni-
cerar dessa avvigningar. Tidig budgetforskning fokuserade pa denna alloke-
ringsprocess.

Styrningsdimensionen: Denna del beror hur ansvar och ledning organi-
seras efter resursallokering. Genom hierarki och ansvarsférdelning omsitts
budgetansvar och mal i praktiken. Fragor som behandlas inkluderar hur
resurser fordelas inom verksamheter och hur flexibelt budgetansvariga kan
hantera medel. Om uppmirksammande av den férsta dimensionen reser fra-
gor kring hur resurser allokeras, reser den andra dimensionen fragor om hur
de tas emot.

Ansvarsdimensionen: Har ligger fokus pa att utvirdera effekten av alloke-
rade resurser. Det inkluderar att granska om verksamheten haller sig inom
budgetramar och hur effektivt medlen anvinds. Budgeten skapar genom al-
lokeringsbesluten en grund for att virdera hur resurserna anvints, till vilka
dndamal och om det skett pa ett effektivt sitt.

De diskuterade dimensionerna av budgeten tillsammans med betonan-
det av vikten av att beakta budgeten som dels en del i en verksamhetkontext,
dels en del i en styrningskontext utgor utgingspunkter for foreliggande stu-
die och den analys som genomfors. Viktigt dr ocksa att uppmérksamma om
modellen leder till inkrementalism eller stodjer omprévningar och huruvida
den upplevs som legitim och rittvis.

10
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Genomférande

Ambitionen har varit att genomféra en studie som fangar budgetarbetet i sin
kontext varfor en kvalitativ ansats tillimpats. Den huvudsakliga killan har
utgjorts av underlag som genererats genom intervjuer tillsammans med en
genomgding av befintliga dokument. Till det har viss 6vrig information in-
hidmtats i form av statistik och finansiella data.

Intervjupersonerna valdes med syftet att ge en mangfacetterad bild 6ver
modellens uppbyggnad och de mal och ambitioner som var associerade med
den. Vidare skedde urvalet for att generera en nyanserad bild av funktiona-
litet och effekter. Urvalet omfattade darfor politiker, kommunchef, ekono-
michef, férvaltningschefer och ekonomichefer pa forvaltningar, samt andra
individer som kunde forvintas bidra till en mer heltickande bild. Samman-
taget valdes 21 respondenter ut. Mot slutet av genomférandet av intervjuer
upplevdes en “mittnad” i bemarkelsen att ytterligare intervjuer gav allt min-
dre ny information.

Fokus ligger i studien pa relationen i resursférdelningen som handlar om
férdelning av resurser till de nimnder som tidigare var en del av stadsdels-
organisationen. For att mojliggora ett djupare fokus pd nimnderna valdes
fyra ut: Grundskolenimnden, Individ och familjeomsorgsnimnden, Vard
och dldrenimnden samt Sociala omsorgsnimnden. Malet var att intervjua
tva politiker samt tva tjinstemédn pa respektive nimnd.

Upplagget foljer ett antal steg. Forst sker en kartliggning som syftar till att
specificera befintlig modell, samt identifiera uttryckta mal och ambitioner. I
samband med detta soks ocksa beskrivningar av eventuella genomforda eller
planerade dndringar som skett sedan resursfordelningsmodellens inférande.
Direfter sker en studie av faktisk tillimpning och en kartliggning av funktio-
nalitet och effekter. Avslutningsvis sker en férdjupad analys av resursfordel-
ningsmodell i relation till 6vriga styrningspraktiker.

11
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Budgeten i Boras Stads Styr och

ledningssystem och ekonomi

I dokumentet Boras Stads Styr- och ledningssystem (Dnr: KS 2019-00294)
beskrivs idén och strukturen kring styrning och ledning i kommunen. For-
mellaregelverk betonasibeskrivningen men det finns ocksa ett dterkomman-
de fokus pa tillit. Budgeten ges en central roll i beskrivningarna:

Kommunfullmdktiges budget dr det overgripande styrdokumentet
och anger politiska prioriteringar samt tillgingliga resurser for det
kommande daret. Bords Stads budget utgor grunden for namnder-
nas och styrelsernas budget. Mdlstyrningen i budgeten utgdr frin
det kommunala uppdraget (samhillsutvecklare och demokratiak-
tor, vilfirdsaktor samt arbetsgivare) och visionens omrdden enligt
bilden pa sidan S. I varje skdrningspunkt tar Kommunfullmdktige
fram de fokusomraden som utgor politiska prioriteringar for att nd

visionen och uppfylla det kommunala uppdraget. (s 7).

Beskrivningarna omfattar ocksa budgetprocessen som beskrivs pa foljande
vis gillande insatser och hallpunkter under &ret (sida 10):

"Analysdag - med fokus pa helhet och framtida utmaningar pa lang och
kort sikt

Analysdagen dr startskottet for budgetarbetet. Analysdagen 4r en dag dir
Kommunstyrelsen tillsammans med presidier f6r nimnder och bolag triffas
for att skapa en bild 6ver nulidget som utgdngspunkt f6r budgetarbetet. Dagen
innehaller bland annat omvirldsbevakning, jimforelser med liknande kom-
muner och en analys av Bords Stads resultat samt framtida utmaningar pa
lang och kort sikt.

12
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Uppdragsdialog var
Efter analysarbetet paborjas den del av budgetberedningsarbetet som syftar
till ett rambeslut i Kommunstyrelsen under juni ménad.

En del av beredningsarbetet dr uppdragsdialoger mellan representanter
frain Kommunstyrelsen och respektive nimnds presidium dér berérda tjans-
tepersoner medverkar. Boras Stadshus AB haller motsvarande dialoger som
en del i d4garstyrningen.

Dialogen innehéller bland annat omvirldsbevakning, jaimférelser med
liknande verksamheter och en analys av nimndens resultat.

Preliminart rambeslut
I rambeslutet ska det tydligt framga vilka ramférindringar som gjorts base-
rat pa analys av tidigare utfall, kinda intdktsférandringar, demografiska och
verksamhetsmissiga fordndringar. Kommunstyrelsen tar beslut om de preli-
mindra ramarna ijuni.

Namndernas planeringsunderlag till beredning av Boras Stads budget
Utifrdn de preliminédra ramarna tar respektive nimnd fram en preliminir
budget som anvinds i beredning av Boras Stads budget samt f6r en prelimi-
ndr planering av nimndens verksambhet.

Uppdragsdialog host

Som en del i Kommunstyrelsens uppsiktsplikt och den fortsatta budgetbe-
redningen hélls uppdragsdialoger. Dessa dialoger omfattar hur nimnderna
kommer att utféra grunduppdraget och forutsittningar for att genomfora an-
dra uppdrag under budgetaret. Boras Stadshus AB héller motsvarande dialo-
ger som en del i d4garstyrningen.

Boras Stads budget

Budgetforslaget behandlas forst i Kommunstyrelsen i slutet av oktober och
darefter tar Kommunfullmiktige budgetbeslutet i slutet av november, utom
vid valér nir beslutet kan tas i december.

Namndbudget

Nir Kommunfullmaktige tagit budgetbeslutet tar nimnderna fram en bud-
get. Ndimndernas budgetar skickas sedan till Kommunstyrelsen fér aterrap-
portering.”

13
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Sammantaget ger dokumentet om styrnings- och ledningssystemet en
bild av en utvecklad och integrerad idé kring styrning. Utéver mer overgri-
pande ansvar och specificering anges inte mer detaljerade beskrivningar av
ansvarsformer gillande exempelvis vad f6r sorts ekonomiska ansvarsenheter
forvaltningarna r.

Kommunens och namndernas budgetdokument
Kommunens budget anger mal och resursfordelning. Det finns ett mycket
tydligt fokus pa en god ekonomi. Pa tre stillen slas det fast att det ekono-
miska mélet dr 6verordnat andra mal. Elva fokusomriden specificeras som
ir 6vergripande till sin karaktir och i viss man kan gilla alla ndmnder och
verksamheter (som fokus pa tillit). En del dr dock mer inriktade pa vad som
kan antas ligga inom en eller nagra forvaltningars kompetensomrade. Det
slas ocksé fast att nimnderna sjilva viljer ut vilka fokusomraden de vill ta
sig an. Négra specifika resursmassiga satsningar kopplade till fokusomrade-
na anges inte. Inte heller forefaller det finnas nagon systematisk uppféljning
kring omradena i nyckeltal och verksamhetsmatt. Dessa uttolkningar maste
emellertid ldsas med viss forsiktighet eftersom flera av fokusomradena 4r av
sadan karaktdr att kommunen alltid dgnat ett stort fokus &t dem, som att ar-
beta forebyggande och framjande, eller att de helt enkelt 4r en atergivning av
lag, exempelvis att sexuella trakasserier inte far férekomma. Rimligen finns
det en styrning och fokus pa dessa omraden, men det framgar inte i budget-
dokumntet.

En granskning av de fyra nimnder som valts ut i denna studie visar att de
i valdigt olika utstrickning forefaller ha valt ut specifika fokusomraden. I en
namndbudget tas det upp att de ska arbeta med fokus pa tillit som alltsa ar
ett av de definierade fokusomréadena. I en annan nimnd lyfts det mer explicit
fram ett antal omraden. Nagon direkt koppling till resursallokering sker dock
inte. Det gir ocksa att konstatera att mycket av den verksamhet som beskrivs
i respektive nimnds budget kopplat till kommunens fokusomraden pa nagot
satt motsvarar en eller flera dimensioner i de angivna fokusomradena.

Boras Stads ekonomiska utveckling

Sammantaget visar en nuldgesbild och en tillbakablick pa de narmast fore-
giende aren att Boras Stads finansiella utveckling varit positiv. I Boras Stads
drsredovisning f6r 2021 redovisades en positiv ekonomisk utveckling. Sta-
den rapporterade ett 6verskott pa 472 miljoner kronor, som till 6vervigande

14
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del berodde pa att det blev en snabb och effektiv ekonomisk aterhimtning
efter pandemin som 6vertriffande forvintningarna. Realisationsvinster fran
mark- och fastighetsforsiljningar samt stadsbidrag fér Covid-19-relaterade
merkostnader bidrog till det hoga resultatet. Detta starka ekonomiska lige
medforde att kommunen fortsatt kan ha en solid kommunal verksambhet,
mindre beroende av konjunktursvingningar (Boras Stad, Arsredovisning,
2021).

P4 namndnivd visade dven resultaten en tillfredsstillande utveckling,
med ett 6verskott pa 64 miljoner kronor jaimfort med foregaende ars under-
skott pa 43 miljoner kronor. Hanteringen av pandemin ekonomiskt tillsam-
mans med andra effekter paverkade sirskilt Sociala omsorgsnimnden och
Vard- och dldrenimnden, vilket resulterade i ett ssammanlagt 6verskott pa 92
miljoner kronor. Det positiva resultatet grundade sig i minskad anvindning
av nimndernas tjinster under pandemin (Kommunstyrelsen, Ekonomiska
ramar, 2023).

Ar2022 priglades av Rysslands invasion av Ukraina, men trots detta redo-
visade Boras Stad ett ekonomiskt 6verskott pa 150 miljoner kronor, inklusive
avsittning till resultatutjamningsreserven. Resultatet pA nimndniva f6rbatt-
rades ocksa jamfort med foregaende ar och landade pa +84 miljoner kronor
(Kommunstyrelsen, Ekonomiska ramar, 2024). Kommunen har saledes haft
en god ekonomisk utveckling men staden stir dven inf6r andra utmaningar i
form av en kommande lagkonjunktur med hog inflation samt 6kade kostna-
der (Boras Stad, Arsredovisning, 2022).

15
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Beskrivningar av tillampning och

uppfattningar om olika aspekter

Beskrivningen som ges ir att dtergangen till en sektorsorganisation for fle-
ra av verksamheternas resursallokering rent modellmissigt inte innebar en
storre forandring. Boras Stad hade hela tiden under stadsdelsorganiseringen
tillimpat en resursallokeringsmodell som gav ekonomiska ramar till respek-
tive sektor som sedan slogs samman till en sammanlagd resurstilldelning till
respektive stadsdel. En operativt decentraliserad modell tillimpades dock
som innebar att det inom respektive stadsdel kunde ske omfordelningar. Det
senare skedde ocksa.

Beskrivningen som ges dr att vid 6vergangen till en sektorsorganisation
kunde de underliggande modellerna for att binda ramarna helt enkelt tas
som utgangspunkt for respektive sektor. Konsekvensen blev ibland att resur-
ser fick “aterforas” i bemirkelsen att diar det inom en stadsdel skett en lokal
omférdelning, exempelvis fran dldreomsorg till skola, atergick resurserna till
dldreomsorgen. Rent modell- och principmassigt beskrivs konsekvenserna
for just resursférdelningen inte ha varit sarskilt stora.

Budgetprocessen

Resurserna fordelas sedan 2018 till de verksamheter som tidigare utgjorde
stadsdelar i en process dir utgangspunkten ar att de erhaller ekonomiska ra-
mar. Dessa ramas ska sedan fungera som underlag for respektive férvaltning
i deras planering for nistkommande ars verksamhet. Utgangspunkten for de
ekonomiska ramarna dr framfor allt forra arets tilldelning som en respondent
sammanfattar det. Utover det beaktas férandringar som kan ha skett under
aret eftersom det kan ha tillkommit resurser. Ibland har tillkommande resur-
ser varit av engangskaraktir och da riknas de inte med i nistkommande érs
ram. Nimnderna far sina ramar i juni och det dr detta som benidmns plane-
ringsunderlag.
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En upprikning sker av forra drets resurstilldelning dir det beaktas att
alla verksamheter har en kostnadsékning. Denna kompenseras pé ett sitt
dir 6kning av I6nekostnader och 6kning av andra kostnader 4n I6n riknas
upp enligt index och loneavtal. Utéver det tillkommer en volymdimension
som for vissa verksamheter sker per automatik. Inom exempelvis forskola,
grundskola och gymnasium dir det finns en tydlig volymbaserad malgrupp,
som identifieras per élder. En prognos gors da for det niastkommande aret.
For dldre finns ocksé en volymschablon som utgar fran befolkningsprognos.
Exempelvis genererar personer 6ver 85 ar mer resurser.

For andra verksamheter beskrivs kompensation for volymoékningar mer
som en bedémning och férhandling. Det kan handla om att det tillkommit
eller planeras for ett nytt boende som innebir en tydlig kostnadsckning for
verksamheten eller att detinom LSS-verksamheten tillkommit fler som ar be-
rattigade till stod. Det betonas av flera intervjupersoner att den ram som gar
ut som planeringsunderlagijuni dr "opolitisk” och en ren berikning enligt de
principer som finns.

Parallellt med arbetet att bestimma ramar, ett arbete som egentligen pa-
gar under hela varen, pigar processer med att “titta i backspegeln” och virde-
ra foregaende ars utfall bade ekonomiskt och verksamhetsmaissigt. En tjins-
teman som representerar en nimnd beskriver det som att fragan stills om
hur det fungerar nu i verksamheten i relation till mal och kravbilder och vilka
forandringar som skett eller betraktas som forestiende. Det kan handla om
nya lagkrav eller att ny verksambhet tillkommer som péaverkar kostnadsstruk-
turen. Bilden som ges ar att detta arbete sker i en dialog mellan tjinsteméin
och respektive nimnd men ocksa med ansvarigt kommunalrad.

Tidigare benimndes ramen budget 1, men benimns nu planeringsunder-
lag. Utifran det planeringsunderlag som gar utijuni sker en lokal hanteringen
i respektive nimnd och férvaltning. I detta arbete méts de lokala planerna,
prognoserna och avstimningarna som gjorts under varen med den ekono-
miska ramens forutsittningar. I augusti beslutar sedan respektive nimnd om
planeringsunderlaget, vilket skapar underlag for nista steg i allokeringspro-
cessen. I dessa beslut beskrivs vad som kan goras for de tilldelade medlen
samt eventuella extraresurser som behovs. Dessa beskrivs som dskanden,
dven om fler respondenter betonar att de i kommunen inte arbetar med is-
kanden. En respondent menar att dskanden sker utifran en bedémning av den
6vergripande situationen. I en tid nir den finansiella situationen nu dr mer
utmanande maste en "pedagogisk” ansats anammas i kombination med vil
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avvigd argumentation kring mycket specifika dndamal. Det ar alltsd ocksa
under sommaren som politiken, pd nimndniva, i ett forsta steg kommer in
och dr mer aktiv i resursallokeringsprocessen.

Efter det att nimnderna ar fardiga i augusti beskrivs det som att politiken
pa central nivd kommer in i processen: “sdtter sin prigel pd budgeten”. 1 detta
skede klargors ocksa andra forutsittningar som skatteprognos och budget-
proposition samtidigt som ytterligare specificering av mélvirden for budget-
arbetet sker. Bland annat specificeras resultatambitioner och behov av buffert
pa grund av osikerhet. Den slutgiltiga budgeten tas sedan under november av
Kommunfullmiktige.

Kommunfullmiktige formulerar fokusomriden som niamnderna har
att forhalla sig till i budgetprocessen. Det har skett vissa férandringar i hur
verksamheten styrs mot mal som formuleras av fullméktige. En ny praktik
som beskrivs dr att nimnderna ska foresla vilka fokusomraden de ska anam-
ma. Varje enhet ska definiera sitt grunduppdrag. I planeringsdokumentet
anges att varje enhet ska koppla sitt grunduppdrag till Kommunfullmikti-
ges prioriterade omraden, och vilja ut nagra av dem att fokusera pa, vilket
dr ett sitt att sikerstilla kvaliteten. Bland respondenterna beskrivs inte den-
na forandring som sirskilt omfattande. En respondent konstaterar att det i
praktiken finns ett starkt fokus pa behov i bemarkelsen att det lokalt finns ett
tryck pa att viss verksamhet ska bedrivas och uppritthallas. Beskrivningar
ges ocksa av att fullmaktige som kan styra genom direkta uppdrag gor detta i
allt mindre utstrackning.

En uppdragsdialog sker tvd ganger om aret med representanter si som
namndens presidium, férvaltningschef, forvaltningsekonom, ansvarigt kom-
munalrad, oppositionsrad, representanter frain ekonomistyrningen centralt
och kvalitetsavdelningen. Uppdragsdialogen beskrivs som fokuserad pa eko-
nomin.

Overlag beskrivs processen for arbetet under aret som inarbetad och kri-
tiken vi méter dr begrinsad. Viss sidan forekommer dock, vilket redogérs for
mer ingdende lingre fram.

Ramarnas rimlighet

En aterkommande frigestillning i budgetsammanhang handlar om rimlig-
heten i budgeten. Vi beskrev det i inledningen som att det handlar om fragan
om budgeten ligger pa ritt nivé for ett specifikt indamal. Har ges olika svar i
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var studie och flera dr av uppfattningen att 6vergripande dr det en rimlig allo-
kering av resurser som gors.

Grunden f6r uppfattningen att nivaerna pa resurserna som anslds ar
rimliga skiljer sig nagot at. En respondent menar exempelvis att eftersom
en god langsiktig ekonomisk utveckling uppvisats 6ver tid har férmodligen
tilldelningen hamnat pa en rimlig nivd. En annan respondent menar i stil-
let att det dr vid jamforelser med andra kommuner som man erhaller en bild
av rimligheten. Andra ar snarare av uppfattningen att det helt enkelt r val-
digt svarbedomt. Sedan finns det de som inte alls instimmer i att det sker en
rimlig resurstilldelning. Det handlar frimst om respondenter som represen-
terar verksamheter som har svart att klara sin ekonomi eller som menar att
de inte far volymkompensation i den utstrickning som upplevs som rimlig.
En respondent viljer att beskriva ramarna som ett "arv” och menar att det
ar otydligt vad ramarna baseras pa. Forvaltningen tar bara emot resurserna
och férvaltar dem sedan. En respondent pa en forvaltning beskriver det som
att det dr omojligt att veta om resursallokeringen dels ligger ritt, dels om det
resultat som uppnas ar rimligt. Det blir en sammanvigd bedémning utifran
olika faktorer som om budget halls, hur sjuktalen bland anstillda ser ut och
hur kvalitetsutvecklingen ter sig.

Modellen for att arbeta med resursfordelning har ett starkt fokus pa kost-
nadsramar. Det for ocksa med sig att det inte finns ndgra inbyggda incitament
for kostnadseffektivitet, enligt en respondent. Nagra mer utvecklade effekti-
vitets- eller produktivitetsdiskussioner forekommer inte heller som en del i
budgetprocessen. En killa till information om effektivitet dr dock de jamfo-
relsedata som finns tillgidngliga, inte minst genom Kolada, och mojliggor att
sitta den egna kommunens kostnadsniva, for att ta ett exempel, i relation till
andra. En centralt placerad respondent beskriver det som att sédana jamforel-
ser visar att kommunen &ver lag ligger bra till. Flera av respondenterna som
representerar férvaltningar hinvisar ocksa till Kolada. En respondent som
representerar en forvaltning framhéller exempelvis att de kostnadsmassigt
ligger p& en niva som indikerar att de i alla fall inte far f6r mycket resurser till
sin forvaltning.

Madl och ambitioner med uppldgg fér budget och resursfordelning

Det framgar inte av studien nagra mer explicita mal med modellen f6r bud-
getarbete och resursallokering. Bilden 4r dock relativt samstimmig, det finns
ett fokus pa ekonomi. En respondent beskriver det som: ... "det dr djupt rotat
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det hir med disciplinen dd...att ha en stark ekonomi i botten”. I budgeten for
2023 aterspeglas som vi beskrivit fokus pa ekonomii de aterkommande beto-
ningarna pa att ekonomin dr 6verordnad andra mal.

Den bild som 6ver lag ges ar emellertid att resursférdelningsmodellen tas
for given. Att den skulle vara kopplad till ndgon sirskild malbild utéver sin
funktion kopplad till fordelning av resurser uppges alltsa ej.

Resursfordelning i en organisatorisk kontext
Modellen for att arbeta med budget och resursallokering sker alltid i en
kontext dar andra styrinitiativ pagar.

Ett sadant styrinitiativ dr att Boras Stad introducerat en ny styr- och led-
ningsmodell, nagot vi ocksa beskrev i féregaende avsnitt. Allmant beskrivs
att Boras Stad stravar efter att arbeta med en decentraliserad styrning och
ledning. Tillit ar ett vanligt forekommande begrepp i olika dokument. Vissa
respondenter beskriver utvecklingen som i linje med tillitsbaserad styrning
ochledning. Firre mél och regler och policys med bestimda slutdatum ér de-
lar av denna idé. Tillit 4r ocksd ett genomgaende tema i Boras Stads styr- och
ledningssystem.

Om den férindrade modellen for ledning och styrning lett till ndgon stor-
re dndring i praktiken ar det flera respondenter som staller sig tveksamma till.
Flera menar dock att 6vergripande finns det en ambition att arbeta decentra-
liserat. En sak som ocksa betonas av flera dr att modellen for att arbeta med
budget stodjer den decentraliseringsambition som finns. Resurserna som de-
las ut som en ram tillater att den interna resursallokeringen inom respektive
forvaltning kan ske utifrin lokala behov och prioriteringar. En respondent
beskriver dialogen som sker kring satsningar, prioriteringar och avvigningar
som central for att skapa en avvigd verksamhet i relation till de resurser som
anslas:

Det gar ju mdnga varv om vi ska sdga ndgot positivt, sd gdr det
mdnga varv, ddar mdnga personer far vara med och dven forvalt-
ningen far vara med och generera forslag pd hur man kan ga vidare
och i den bista av virldar sd innebdr ju det att man gdr mdnga varv
att man skapar, att man far fram forbdattringsmojligheter och att
man troskar det lite grann och att det blir en process.
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Det dr framfor allt pA nimndniva fokus for relationen mellan satsade re-
surser och verksamhet ligger. Det dr dir behov och avvigningar gors. I detta
sammanhang menar en respondent ocksa att 6vergingen till en sektorsor-
ganisation inneburit en forbattrad verksamhetsnira diskussion. I en stads-
delsorganisation blir det en mer 6vergripande diskussion eftersom nimnden
har ett tydligare 6vergripande ansvar for flera olika verksamhetsomraden. I
den sektorsindelade organisationen blir det ett mer avgransat fokus kring den
specifika sektorns forutsittningar och de inblandade aktorerna har bittre
kunskap och dr mer insatta.

Kommunfullmiktige kan som det beskrivs i den 6vergripande modellen
for styrning och ledning fatta inriktningsbeslut i form av fokusomraden och
sarskilda uppdrag. Detta sker emellertid inte alltid i relation till resursfordel-
ningsmodellen och féranleder en respondent att beskriva det som “parallella
system”.

Ddr man jobbar i fokusomraden och sidant, man tar upp fokus-
omrdden och vad det ska innebdra. Men man tar ju inga resurser
kopplat till det. Och jag vet inte hur man skulle kunna jobba med
mdl och fokusomrdden om man inte avsitter resurser till det.

Det senare dir Kommunfullmiktige pekar pa vad som ska goras inom en
verksamhet problematiseras fraimst i de fall detta sker utan nigon extra re-
surstilldelning. Utan sirskilda resurser for vad som upplevs som extra till-
kommande verksamhet blir uppgiften d& for nimnd och forvaltning att gora
lokala omprioriteringar. Beskrivningar ges emellertid av att detaljniva och
mangden siarskilda uppdrag minskat.

Den bild som formedlas av organiseringen och praktiken kring budget-
processen ir att den ges en central roll i kommunens planering av ekonomi
och verksamhet. Det beskrivs som att: "Ekonomistyrningen hdr, har en vildigt
stark stdllning i Bords Stad, stark informellstillning”. Detta avspeglas ocksa i
rutinerna for det formella arbetet genom att de som arbetar med budgeten
centralt rapporterar direkt till Kommunstyrelsens politiker och majoriteten.
Det avspeglas ocksad genom att inte alla resurser allokeras omedelbart, vil-
ket beskrivs mojliggora en styrning med budgettilldelningar. Att ekonomin
intar en sa pass central stillning kompenserar enligt en respondent for att
ekonomistyrningens formella regelverk i alla sina delar kanske formellt inte
framstar som sarskilt starkt.
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Vimoter liten eller i princip ingen stark argumentation kring att det finns
en ordttvisa mellan olika nimnder i bemarkelsen att ndgon annan nimnd
skulle erhélla orimligt mycket resurser i forhallande till den egna. Over lag
framstar den centrala styrningen och samordningen som starkt avseende
budgetprocessen. De krav som finns om att mer medel borde tilldelas den
egna forvaltningen handlar i regel om att det finns vissa behov som ir efter-
satta eller att det skett en f6rdndring i behov som inte upprakningen av den
ekonomiska ramen tagit hinsyn till. Att dessa extra medel skulle tas fran na-
gon annan nimnds budget framfors ej. Inte heller ndgon bedémning om en
sadan extra tilldelning skulle leda till en omprioritering till den egna verk-
samhetens férman.

Uppfattningen att den centrala styrningen i vissa fragor ar for svag ut-
trycks ocksa. Ett sidant omréade ror digitalisering. Samtidigt som digitalise-
ring paverkar alla dr den centrala styrningen och samordningen for svag.

Uppfattningar om organisering av ansvar och uppféljning

En fraga handlar som vibeskreviinledningen om hur det ekonomiska ansva-
ret tar sig uttryck, inte minst giller det den formella ansvarsformuleringen. I
alla ndimnder med tillhérande forvaltningar finns ett tydligt krav p4 att efter-
strava att fa en budgetibalans. Det finns ett tydligt fokus pa ekonomi och som
vi beskrivit sker det en systematisk uppf6ljning.

Nimnderna har skilda erfarenheter kring hur underskott hanteras, dar
Individ- och familjeomsorgsnimnden framhiver att de huvudsakligen haft
underskott och att dessa vanligtvis avskrivs. En respondent formulerar det
som att underskott "alltid skrivs av". Vid redovisning av 6verskott foreligger
en restriktion dar 6verskottet maste aterbetalas och inte far behallas. Avvi-
kande fran detta monster framgér i Grundskolenaimndens uttalande, dir det
framgar att ett 6verskott bokfors som ett ackumulerat resultat, tillgangligt for
ansprik vid kommande ar. Detta beskrivs kunna anvindas for tillfalliga sats-
ningar, men far inte vara nivihéjande.

Vird- och dldrenimnden har traditionellt sett redovisat betydande over-
skott under de senaste aren, emellertid uppvisar nimnden for forsta gangen
ar 2023 ett underskott. I enlighet med de riktlinjer som faststillts i styrdoku-
menten konstateras dock att en handlingsplan bér initieras vid en férmodad
underskottsprognos. Vard- och dldrenimnden har betraktats som "den rika
namnden", menar en respondent. Denna uppfattning har medfért att namn-
den inte bedémts vara i behov av ytterligare resurstilldelning, vilket har ut-
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gjort en svarighet under férhandlingarna om nya budgetanslag inf6r kom-
mande ér.

Enligt Grundskoleférvaltningen har det hittills inte forekommit nagot
underskott pa forvaltningsnivd. Om nimnden diremot Overskrider bud-
getramen utan att man visar att man vidtagit atgarder skulle detta mojligen
resultera i nigon form av atgird enligt de beskrivningar som ges. Represen-
tanter for Individ och familjeomsorgen framfor ett liknande resonemang och
framhaller att om nimnden inte férmar uppritthilla budgetdisciplin ska en
atgardsplan formuleras. Nir det giller ansvar f6r underskott som riskerar att
uppstd har det visat sig att nimnden inte har utkravts ansvar for underskottet.
I stillet har man fokuserat pa att forklara vad som ledde till underskottet och
ge en rimlig forklaring till varfor det uppstod. Sociala omsorgsnimnden har
haft ett underskott under hela aret och vid negativa resultat behandlas detta
under planerings- och uppfoljningssamtal som benimns uppdragsdialog. I
detta sammanhang betonas dven vikten av att utarbeta en atgardsplan for att
adressera de identifierade utmaningarna.

Beskrivningarna visar att lite olika uppfattningar finns kring vad som gal-
ler vid 6ver- eller underskott, lika sa att olika erfarenheter finns av att ha 6ver
eller underskott. En respondent menar att efterskinkta underskott och extra-
satsningar tillsammans gor att modellen for resursférdelning i praktiken inte
foljs. En respondent gor f6ljande kommentar:

Ja, eller den som inte har ordning pd sin interna styrning eller kon-
troll, pa sina avtal eller kontroll pd pengarna. Den fdr extra, mer
pengar, som de kan sprétta runt med utan att ha kontroll pa dem.

Att en del medel kan tilldelas under aret, ibland i form av dskanden om att
fa ga med underskott, beskrivs som ett otydligt system med risk for att de
som inte héller sig inom sin ekonomiska ram, eller de som ar bést pa att ar-
gumentera for sin verksamhet, erhéller mer resurser. En centralt placerad
respondent menar att halla sin budget 4r ett sitt att fa vara ”i fred”. Det ar
ndr budgetavvikelser noteras och risker for underskott finns som det blir mer
intensiva samtal kring verksamhet mellan f6rvaltning och centralt placerade
tjiansteman. En respondent beskriver emellertid reglerna fér vad som giller
om ett underskott gors som vdldigt otydliga.

En risk som lyfts fram med att férvaltningarna inte far fora med sig 6ver-
skott till nasta ar, dr att det kan leda till en kortsiktighet. For att undvika detta
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kan mindre verksamhetsoptimala beslut fattas. Detta for att konsumera de
avsatta resurserna som annars vid arets slut upphor att vara tillgingliga. En
respondent beskriver det som att det blir lite “"kopfest” i slutet av &ret. Till
det ska liggas, som vi beskrivit, att om alla resurser inte forbrukas finns en
risk for att det ska paverka nistkommande ars tilldelning. Flera respondenter
menar att denna "arseffekt” i viss utstrickning finns, men att det 6ver lag inte
ar nagot storre problem. Vissa inkop och satsningar kanske gors i slutet av
dret, men omfattningen beskrivs som begransad.

Négot som flera respondenter lyfter fram dr mojligheten till att arbeta mer
med en flerarsbudget. Uppfattningarna gar dock starkt isir kring om detta
ir bra eller déligt. Vissa menar att det vore en bra 16sning som skulle stirka
langsiktigheten. Andra dr mer negativt instillda.

De beskrivningar som gors indikerar att 6ver lag uppfattas uppfoljningen
av ekonomi och verksamhet som vilfungerande. Uppféljning sker bland an-
nat tva ganger per ar da forvaltningar triffar Kommunstyrelsen i ndgot som
kallas uppdragsdialog. En respondent beskriver det:

Och sen har man ju haft ndgot man har kallat for plupp pd viren
och hasten och nu kallar man det i stillet uppdrags dialog for att
man ska ha dialog dd mellan bade dldrendmnden och Kommun-
styrelsen. Sen blir ju innehdllet i utifrdn mitt sitt... sd dr det dndd
ganska likt s som det fungerade innan. Det dr vildigt bra att vi har
de hdr dialogerna for det blir ju en chans for oss att fa prata direkt
med Kommunstyrelsen.

Problematiseringar och styrkor

Vissa problematiseringar har lyfts fram ovan. Har beskrivs ytterligare nag-
ra aspekter som problematiserades kopplade till resursfordelningen. Pa det
foljer en beskrivning av styrkor och férdelar med sittet att arbeta med resur-
sallokering.

En sak i detta som lyfts fram och problematiserades rér den interna ser-
vicen som levereras genom ett kop- och siljsystem. Dir upplevs kostnader-
na oka mer dn vad som ges i kompensation for kostnadsokningar i ramen.
Detsamma giller hyrornas utveckling. En respondent som representerar en
forvaltning beskriver det:
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En annan sak man kan fundera pd. Det dr de centrala kostnader-
na for de servicebitar som finns. Ddr vi kdper loneservice och data-
service. Vi har hyror via...vad gor de da? Dd hojer de priserna pd
14-15%, har de gjort i dr. Dd dr det ju sd att siga utforarnimnder-
na som far betala sparbetinget dven for de hdr servicendmnderna.
Om ni forstar vad jag menar. Det dr ocksd en fundering — Ar det
verkligen sd det ska gad till i en kommun, tanker jag.

Att dessa kostnader tillats 6ka mer dn andra som riknas upp i modellen be-
skrevs som orimligt. Det beskrevs ocksa som oklart varfor kostnaderna for
dessa delar hamnar pa den niva de gor.

Nagra av nimnderna lyfter fram och problematiserar volymupprikningen.
Individ- och familjeomsorgsnimnden framhaller att “volymerna” inte tar
héinsyn till de aktuella behoven. Det handlar om att modellen for att bestam-
ma “"tyngd” i verksamheten dr for grov och inte fangar skiftningar som sker
och som skapar ett mer utmanande uppdrag. Exempel ges kopplat till SIS och
HBYV boenden. Aven Viérd- och dldrenimnden ges som exempel. Argument
fors fram om att volymupprakningssystemet maste forindras eftersom sys-
temet f6r ndrvarande inriktar sig pa 65-aringar, vilket inte anses vara den al-
dersgruppen som har storst behov utan volymupprikningen borde paboérjas
vid de personer som ar 80 ar.

En sak som problematiseras ar kortsiktigheten som skapas av upplagget for
budgetprocessen under aret. Kommunfullmiktige faststiller nimndernas
ekonomiska tilldelning som beskrivits i november. Detta anser flera respon-
denter ar for sent eftersom handlingsutrymmet tenderar att bli for kort. En
politiker beskriver:

Budgeten for ar 2024, den tar vi i Kommunfullmdktige i november,
2023. Det dr ganska sent, tycker jag, och det betyder att namnder-
na tar sin budget i januari, 2024. Jag tycker att nimnderna borde
ha klart sin budget redan under senhdsten dret innan.

En respondent som representerar en nimnd framfor att det blir svart att veta
forutsittningarna eftersom nimnden bara far en manad p4 sig att gora juste-
ringar. Med utgangspunkt i detta framhalls budgetprocessen som ineffektiv
utan langsiktighet inbyggd i processen. Flera av respondenterna vill tidiga-
reldgga budgetbeslutet och menar att man borde arbeta med tvaarsbudgetar
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eller flerarsbudgetar, for att fa mer tid att planera sin verksamhet. For grund-
skolenimndens del skulle detta innebira att hela ldsaret inryms.

Négra avrespondenterna anser dven att sittet att arbeta med resursfordel-
ning ar otydligt och att mal och ambitioner med uppligget dr oklara. En annan
representant beskriver det som att det saknas en tydlig beskrivning av mo-
dellen och vad som ingér i den. Det lyfts ocksa fram att resursférdelnings-
modellen inte reviderar felaktigheter bakat och att den inte tar hinsyn till de
faktiska kostnaderna vid upprikning, vilket gor att det blir oklart angdende
vad nimnden far pengar for.

Askanden ir ytterligare en komponent som lyfts fram av flera avnimnder-
na. En respondent fran Individ och familjeomsorg framhaller att dskanden
térekommer men hivdar samtidigt att man i Boras Stad uttryckt att man inte
ska jobba med detta. Nimnden ska arbeta med en faktabaserad ram som byg-
ger pa korrekta underlag. Askanden medfér en viss stress eftersom nimnder
och forvaltningarinte kan vara sikra pa att tilldelas de medel som efterfragats.

Nagra av respondenterna problematiserar organisationen med det som
de upplever det stora antal fackférvaltningar. Detta leder till att f6r manga
har ett for avgrinsat fokus. Detta beskrivs av ndgon som ett "stuprorsproblem”
som kommer med att man far en resurs for sin avgrinsade delverksamhet. En
annan beskriver det som att nir alla medel férdelas ut i respektive ramar sa
dterstar fragan om hur helhetsperspektivet ska stirkas.

Problematiseringarna som beskrivits ska inte tas som intdkt for att stu-
dien 6vergripande fingade ett starkt ifrigasittande av modellen. En respon-
dentkonstaterade att vi "vet ju vad vi har, och det mesta fungerar ju bra”. Flera
respondenter pekar ocksa pa fordelar med det sitt resurserna fordelas pa.

En saddan fordel handlar om att det dr en inarbetad process som skapar
forutsigbarhet. Aktorerna i Boras Stad har kinnedom om processen och att
det sker fa forindringar mellan aren, ger stabila forutsittningar. En annan
foérdel som lyfts fram ar att det starka fokuset pd ekonomi och att ramarna
over lag halls gor att verksamheten hela tiden méste provas mot behov. Om
nya uppstar maste det avgoras om medel ska dskas och om inte nya medel
tillkommer méste omprioriteringar ske. Detta skapar enligt resonemanget en
effektivisering av verksamheten.

En annan fordel beskrivs modellens lite "grova” karaktir vara. Det gor
modellen robust och bidrar till den beskrivna férutsigbarheten. Den tar inte
heller hinsyn till mindre avvikelser eller indringari exempelvis behov, vilket
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gor att den maste kompletteras, vilket leder till att, som en respondent beskri-
ver det: "den politiska processen far std for att fora in verkligheten”.

Processen leder till att resursallokeringen blir vil forankrad. Att politiken
tydligt kommer in i processen under dret beskrivs som en av fordelarna med
budgeten.

Jafordelen alltsd. Man kan vdl siga att budgeten den genomarbetas
vildigt mycket. Varje parti tar stillning till budgeten. Mdnga parti-
er lagger egna budgetar och for fram egna forslag. Det dr ett vildigt
jobb med den hdr budgeten och det dr en demokratiskt riktig budget
tycker jag. (Politiker)

Det ar en aterkommande kommentar att processen dar en bearbetning sker i
flera varv ar en styrka eftersom olika aktorer, bade politiker som nimnts och
tjansteman pa olika nivaer, kommer in i processen. Processen blir dirmed
”dialogbaserad”.

En annan fordel, som ocksé vidrorts tidigare, ar att fokuset pa ramar och
det upplagg som finns for processen ger en bra totalkostnadskontroll. Utgangs-
punkten kan tas i prognoser om vilka resurser som faktiskt finns att tillga och
under hosten mojliggors ytterligare justeringar allt eftersom ny information
om férutsittningarna tillkommer.
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Boras Stad tillimpar sedan ett antal ar en sektorsorganisering med fack-
namnder. Ur ett resursfordelningsperspektiv beskrivs 6vergingen inte ha
varit sarskilt dramatisk. Tvart om forefaller de underliggande modellerna
for att faststilla anslag i kommundelsorganisationen ha fungerat vil som ut-
gangspunkt dven for férdelning av resurser i det nygamla sittet att organisera
verksamheten pa. Nya ideal f6r organisering och ledning har ocksa pa senare
tid anammats som gar i linje med det som brukar beskrivas som tillitsbaserad
styrning och ledning, vilket ocksa lyfts fram i kommunens budgetdokument
for 2023 och i dokumentet som beskriver Boras Stads styr- och lednings-
system.

Boras Stad tillimpar en modell fér resursférdelning som kan beskrivas
som traditionell. Férdelningen sker genom att ramar faststills f6r nimnder-
na. Modellen for resursférdelning foljer saledes principen om anslagsfinan-
siering. Ramarna faststills genom en sammanvigning av prognoser kring
volym, kostnadsokningar och I6neékningar. Det samlade intryck som for-
medlas dr att det 6ver lag dr en accepterad modell som upplevs som legitim,
dven om det finns kritiska uppfattningar kring vissa dimensioner av model-
len. Kritiken handlar emellertid ofta om att nivierna pé resurserna som al-
lokeras borde dndras, snarare dn om att modellen for resursallokering i sig
borde revideras. Nagon diskussion kring fordelning och prioritering mellan
olika namnder aterspeglas inte i vart material.

En underliggande problematik som beskrivs dr emellertid ett ifragasattan-
de och ibland en okunskap om varfér tilldelningen ser ut som den gor. Ett an-
tal uppfattade problem och styrkor med resursférdelningen beskrevs i férega-
ende avsnitt: Problem som lyfts fram inkluderar 6kande kostnader for interna
tjanster, brister i modellens férmaga att anpassa sig till skiftande behov och
brister i budgetprocessen pa grund av dess kortsiktighet. Dessutom nimns
oklarheter i resursfordelningsmodellen och organisatoriska utmaningar. A
andra sidan, identifieras styrkor sdsom férutsigbarhet och stabilitet i den eta-
blerade processen, dess fokus pa ekonomisk disciplin och effektivitet, samt
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dess robusthet och politisk forankring. Totalkostnadskontroll och en dialog-
baserad process ses ocksd som positiva aspekter.

Nedan redogor vi mer utforligt for ett antal centrala observationer med
grund i de utgingspunkter som beskrevs i inledningen.

Resursallokering, organisering och ansvar

Vi konstaterade i rapportens inledande ramverk att resursallokering bor f6r-
stds dels i relation till 6vriga dimensioner av budgetering och i relation till
ovriga styrnings- och organiseringspraktiker. Utover det papekades ocksa
vikten av att beakta samspelet mellan formella och informella strukturer. Sett
utifran detta ramverk gar det att peka pa nagra iakttagelser.

Resursférdelning, styrning och ansvar

Vi har redan beskrivit att resursallokeringsprocessen kan beskrivas som vil
etablerad och vil fungerande sett till hur processen frloper under aret. Aven
om alla inte fullt ut verkar ha vetskap om varfor en viss mangd resurser forde-
las till en viss férvaltning forefaller alla kinna vil till de olika stegen i proces-
sen. Viss kritik riktas mot upplagget for arbetet under aret, bland annat den
niamnda korta planeringstiden, men mer omfattade kritik eller forslag pa and-
ringar ges inte. Beskrivningarna indikerar en forsiktighet vid bestimmande
av det totala ekonomiska utrymmet f6r kommande dr. Ramarna bestims sa
att viss marginal finns for att hantera dndrade férutsittningar. Over huvud
taget formedIlas en bild av centralt placerade politiker och tjansteman som tar
ett stort ansvar for kommunens ekonomi. Grundprincipen fér hur ramarna
bestims gor att det blir en stark koppling till féregaende &rs forutsittningar.
Forutom upprikningar sker dndringar i princip bara pd marginalen.

Lika centralt for budgetprocessen som allokeringen av resurser ar hur
verksamheten styrs. Det i bemirkelsen hur styrning, organisering och led-
ning ger forutsittningar i relation till principerna fér allokering av resurser.
Vi beskrev det som att uppmirksamma den resursmottagande sidan. Boras
Stad arbetar med en decentraliserad modell dir mycket av prioriteringar och
verksamhetsnira avgoranden tas lokalt i nimnderna. Ansvar, befogenheter
och realistiska forutsittningar foljs ocksa at i den decentraliserade modell
som tillimpas. Vissa avsteg beskrivs som kan handla om att Kommunfull-
miktige fattar beslut om uppdrag utan sirskild resurstilldelning, eller f6r den
delen att andra faktorer gor att det lokala ibland upplevs som mindre rimligt.
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Over lag forefaller emellertid tanken om en decentraliserad organisation fol-
jas konsekvent.

Vad giller organisering av formellt ekonomiskt ansvar beskrivs det som
mer otydligt for forvaltningarna. Dessa dr inte resultatenheter med ett ba-
lansansvar i bemirkelsen att de far féra med sig bade 6ver- och underskott till
nistkommande ar. Snarare fungerar de som kostnadsenheter i bemarkelsen
att de har ett ansvar att halla kostnaderna inom de angivna ramarna under
innevarande budgetar. Helt tydlig dr emellertid inte ansvarsbilden. Ibland
kan medel vid 6verskott fa foras med till nistkommande ar, men beskrivning-
ar skiljer sig at hur 6verskott hanteras. Beskrivningar ges ocksa av att man
kan dska att fa gd med ett visst underskott. Vi har ocksa beskrivit att vissa
underskott tenderar att skrivas av, nagot som kan uttolkas som att det finns en
gemensam forstdelse kring att rambetingelserna inte ar rimliga.

Den tredje dimensionen av budgetprocessen vid sidan om resursallo-
kering och styrning handlar om ansvarsutkrivande. Vi har redan beskrivit
vissa otydligheter gillande forvaltningarnas ansvar kopplat till 6ver- och un-
derskott. Samstimmiga beskrivningar ges emellertid av att det i kommunen
finns ett starkt fokus pa en balanserad ekonomi. Detta avspeglas i att avsteg
leder till en intensivare dialog emellan kommunledning och férvaltning. Vad
giller bade planering och uppfoljning s sker detta i relationen mellan férvalt-
ningar och kommunledning framf6r allt i relation till ekonomin. Vil utveck-
lade rutiner beskrivs, som foljs under aret avseende uppf6ljning.

Sammantaget observerar vi en vil etablerad resursallokeringsprocess som
sker med en betoning pa totalkostnadskontroll och viss forsiktighet. Detta
sker i en decentraliserad modell som ger lokala forutsittningar. Rutiner kring
6ver- och underskott dr inte helt entydiga utan hanteringen bygger pa ett
samspel mellan kommunen centralt och lokal férvaltning. En samlad slut-
sats dr darfor att det snarare dr den informella ordningen och organiseringen
kring ekonomifrigor som garanterar en balanserad ekonomi dn en utvecklad
formell ansvarsstruktur. Den samlade slutsatsen ir att resursallokeringen ar
en stabil, vilfungerande och legitim process. Ett formellt och informellt sam-
spel finns som stodjer ett starkt fokus pa en balanserad och god ekonomi.

Resursallokering i en styrningskontext

I det inledande avsnittet betonades ocksa vikten av att belysa budgeten som
en styrningsaktivitet bland manga som kan f6érvintas paga. Detta kan bely-
sas genom att diskutera styrningsrelationerna dels vertikalt, det vill siga hur

30



Analys och slutsatser

styrningen integreras hierarkiskt, dels horisontellt i betydelsen hur olika sty-
rinitiativ integreras med varandra.

Vi observerar en stark hierarkisk integration av ekonomistyrningen i en
sniv bemarkelse. Konstaterandet av att det finns en tydlig uttalad ambition
fran Kommunfullmiktige att 6verordna ekonomin avspeglas ocksa i vil-
etablerade rutiner och det beskrivna samspelet. Med den decentraliserade
modellen dr det sedan upp till varje férvaltning att géra verksamhetsmaissiga
avvigningar. Att det dr relevant att tala om ekonomistyrning i en sniv be-
markelse beror pa att relationen mellan ekonomi och verksamhet ar svag och
mal, uppdrag och fokusomraden som formuleras av fullmiktige beskrivs som
“parallell” till och frikopplad fran budgetprocessen. Den granskning av do-
kument som gjorts pekar i samma riktning. Resursallokeringen dr dirmed
svagt horisontellt integrerad med andra styrinitiativ.

Sammantaget utgor resursférdelningsmodellen i sig inte en integrerad del
i en Overgripande styrningskontext. I stillet ska resursfordelningen forstas
som ett av flera styrinitiativ som pagar. Resursférdelningen fungerar dirmed
endast avseende ekonomin som en link mellan den operativa och den stra-
tegiska nivan. Nagot stod for férverkligandet av de av fullmiktige fastslagna
fokusomradena forefaller inte att ges. Det méste i sig inte vara problematiskt
men forutsitter kompletterande styrning.

Risker och utmaningar

Principer och rutiner for resursférdelning har beskrivits tillsammans med
problematiseringar som lyfts fram. En grund ges ocksa for att resonera kring
det viviljer att beskriva som risker. Alla sitt att organisera och styra kommer
med for- och nackdelar. Hir sker ddrmed ett resonemang som pekar pa det
som kan beskrivas som “baksidan” av det nuvarande sattet att allokera resur-
ser pa. Det maste alltsd inte nodvindigtvis vara aktualiserade problem.

En forsta risk med den befintliga modellen fér arbete med budget och re-
sursallokering dr den beskrivna forlitan pa det i vissa delar informella politis-
ka ansvarstagandet for processen. Modellen for arbetet har tjanat kommunen
vil, vilket avspeglasi en positiv ekonomisk utveckling. Med ett politiskt land-
skap som i storre utstrickning kdnnetecknas av mindre stabila majoriteter
bor fragan stillas hur robust modellen ar utifran ett sadant perspektiv.

En andra risk handlar om det som inom budgetforskningen brukar be-
ndmnas inkrementalism, det vill sdga att omprévningar sker i begransad ut-
strackning, vilket vi beskrev som ett vanligt budgetproblem. Risken handlar
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dérfér om hur rimlig den resurstilldelning som sker dr. Budgeten bygger i
Boras Stad enligt grundprincipen vidare pa foregaende érs tilldelning (ibland
med en inbyggd volymkompensation). Féregiende ars resursallokering och
ramar tas i stor utstrickning som utgangspunkt for nistkommande ar. Om-
provningar beskrivs ocksd framfor allt ske efter dialog kring behov av nya
satsningar och inga exempel ges pa nedrevideringar ut6éver allméinna spar-
beting. Nagra incitament mot hog inre och/eller yttre effektivitet skapas inte
avresursfordelningsmodellen i sig och inte heller som det forefaller avannan
styrning eller uppfoljning av forvaltningarna.

En tredje risk ror resursallokeringens roll i styrningsrelationen mellan full-
miktige och forvaltningar. Styrningsambitioner aterspeglas i budget dir fo-
kusomriden och mal specificeras, men utan att koppla det till vilken forvalt-
ning som ska ta sig an dem eller vilka de ekonomiska forutsittningarna ar for
dem. Pa férvaltningsniva star det fritt att prioritera enligt den decentralisera-
de ansvarsmodell som rader. Att mal, uppdrag och fokusomraden formuleras
av fullméktige utan starkare koppling till resursallokeringen dr emellertid ett
exempel pa att modellen inte fullt ut stédjer i styrning kopplat till politiska
viljeyttringar. Omprévningar ur ett effektivitetsperspektiv blir ocksa svaga
i den befintliga modellen. Risken handlar dirmed om att styrning inte sam-
spelar och att vissa dimensioner inte styrs.

En fidarde risk dr att upplagget for arbetet med budget far ett for starkt
kortsiktigt fokus. Tidsperspektivet problematiseras pa olika sitt i beskriv-
ningarna. Ett handlar om de problematiseringar som gjordes av att tiden for
planering av tgirder och dndringar blir for kort nér beslut om tilldelning av
ramar sker senare pa hosten. Det kan féras samman med beskrivningarna av
ett starkt fokus pa det innevarande arets resurstilldelning. Incitamentsstruk-
turen verkar dirmed for ett kortsiktigt fokus pd innevarande ar. Ett r som
det finns tidsmassigt begrinsade forutsattningar att planera pa grund av sent
angivna ramar. Detta forsvararar strukturella atgiarder som tar tid att planera
och genomféra. Tillsammans med beskriven inkrementalism kan budget-
processen dirmed riskera att ha konserverande effekter.

Sammantaget

Bedomningen blir ssmmantaget inte helt visensskild den som skedde for tio
ar sedan i rapporten En modell i centrum. I huvudsak observerar vi en vil-
fungerande modell for resursférdelning. Det 4r ocksd en modell som sitts i
centrum i bemirkelsen att det finns ett tydligt och snivt fokus kring malupp-
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tyllelsen kring ekonomi som beskrivs som 6verordnad. Modellen med att ut-
ifran en forsiktigt bestimd ram for helheten fordela resurser till respektive
forvaltning ger utrymme att utifran dialog avgora relevans i tillkommande
satsningar eller kompensation for oférutsedda hindelser. Precis som da kan
ocksé konstateras att formuleringen av ekonomiskt ansvar inte 4r helt tydlig
pa forvaltningsniva.

En slutsats dr darfor att modellen som tillimpas for resursfordelning ar
stabil, skapar forutsigbarhet och férutsittningar f6r en balanserad ekonomi
f6r kommunen som helhet. En indikator pa det senare ar att Boras Stad haft
en stabil och positiv ekonomisk utveckling.

Vihar ocksa pekat pa nagra risker som kan vara virda att beakta i ett fram-
tida utvecklingsarbete:

1) Férlitan pa informellt politiskt ansvarstagande, vilket kan vara problema-
tiskt i ett instabilt politiskt landskap.

2) Inkrementalism i budgetprocessen ger bristande forutsittningar fér om-
provningar av effektivitet.

3) Svagkoppling mellan resursallokering och politiska mal i styrningen, vil-
ket kan leda till bristande samspel och effektivitet.

4) Ettkortsiktigt fokus i budgetarbetet, med begrinsad tid fér planering och
risk for konserverande effekter.

Till slutsatsen kan dirmed ocksa liggas att det finns risker med det sitt re-
surserna allokeras pa och att dessa kan komma att aktualiseras pa grund av
forindringar i verksamheten; dndringar i sammansittningen och samspelet
mellan aktorer i kommunen; samt dndrade omvirldsbetingelser.

Ett resonemang har ocksa utvecklats kring hur pass integrerad resursfor-
delningen 4r med styrningskontexten i 6vrigt. I anslutning till det konstate-
rades det att integrationen ar 1ag, vilket 4r i linje med konstaterandet att det
finns ett snivt fokus kring ekonomistyrningen. Detta kan emellertid leda till
att riskerna under punkt tre accentueras, att vissa dimensioner av kommu-
nens verksamhet inte styrs som avsett eller i linje med uttryckta ambitioner.
Detta for oss 6ver till ett avslutande resonemang kring resursallokering i styr-
ningskontexten.

En modell fér tillitens tidevarv?

Boras Stad har i likhet med en stor andel kommuner tagit sig an ett arbete
med att dndra och anpassa styrning och ledning efter de principer som be-
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skrivs i det som benimns tillitsbaserad styrning och ledning (TBSL). Fran
borjan har denna rorelse inte handlat sirskilt explicit om ekonomistyrnings-
principer. En mer generell kritik har funnits i rorelsen mot prestationsersatt-
ning och fokus pa hard uppféljning av manga nyckeltal. TBSL har beskrivits
som att handla om: tillit, medborgarfokus, helhetssyn, handlingsutrymme,
stdd, kunskap, 6ppenhet och langsiktighet (Bringselius, 2021). P4 senare tid
har emellertid diskussionen bade aktualiserats och utvecklats. Bland annat
beskriver en rapport (Siverbo, 2023) att TBSL férefaller forknippas med tan-
kar om anslagsfinansiering som en limplig modell for resursallokering.

Den genomférda studien indikerar att en anslagsfinansieringsmodell som
bygger pd att ramar anslés till forvaltningar med en hég grad av decentra-
lisering ligger vil i linje med vissa av de angivna principerna. Exempelvis
gynnas ett lokalt handlingsutrymme eftersom beslut om prioriteringar och
avvigningar fors ner till férvaltningsniva. Detta sker ocksa samtidigt som an-
talet av fullmiktige specificerade uppdrag minskat. A andra sidan finns det
inget som talar for att langsiktighet eller helhetssyn stirks eller gynnas av det
befintliga sittet att arbeta med budgetering och resursférdelning. Tvirt om
leder som vi beskrivit snarast det aktuella sittet mot ett fokus pa det inne-
varande budgetaret. Den tydliga fordelningen till fackférvaltningar kan inte
heller antas leda till eller stirkta samarbete mellan férvaltningar, nagot som
det fanns tydligare ambitioner med att gynna i kommundelsorganiserings-
tanken.

Sammantaget kan vi konstatera att vissa dimensioner av det som benimns
TBSL gynnas. Det nuvarande sittet att fordela resurser pé 4r i linje med en
decentraliseringsambition. Det finns ocksad som beskrivits inslag av dialog
och forhandling i uppligget som mycket vil kan viga upp for att sittet att
fordela resurser och organisera ansvar pa snarast kan antas leda till kortsik-
tighet. Oavsett hur vil modellen stédjer TBSL forefaller Boras Stad kdnne-
tecknas av fortroendefulla relationer med en gynnsam dialog.
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Kommunforskning i Vastsverige, KFi, dr en organi-
sation som bedriver forskning inom omradet ekonomi
och organisation i kommuner och regioner.

Verksamheten utgar ifran ett samarbetsavtal mellan
kommuner och regioner samt universitet och hog-
skolor i Vastsverige. Syftet med samarbetsavtalet ar
att initiera forskning inom det namnda omradet och
dérmed bidra till att skapa en stark forskningsmiljo
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